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La solitudine della Corte 
costituzionale dinanzi 
alle questioni tecniche
Quaderni costituzionali / a. XXXIX, n. 2, giugno 2019
1. L’indiscusso irrompere deL «fatto» neL giudizio di Legittimità costi-
tuzionaLe
Vi è un tema, nella giustizia costituzionale, che può darsi ormai per as-
sunto: sebbene il giudizio di legittimità costituzionale sia stato concepito, nelle 
sue origini, come un giudizio su atti (nel senso che l’oggetto del controllo è 
costituito da atti normativi scritti) e tra atti (nel senso che il controllo riguarda 
la compatibilità tra fonti di grado primario e la Costituzione), la compren-
sione del fatto – o, come è stato detto, la trasformazione del mero fatto in caso 
attraverso la sua categorizzazione di senso e di valore (Zagrebelsky 2017) – è 
divenuta elemento imprescindibile per una corretta delimitazione del thema 
decidendum e per la determinazione della conseguente decisione costituzio-
nale. Il caso concreto preme non più solo nel momento (che potrebbe dirsi 
propedeutico) in cui la questione di legittimità deve essere sollevata (consen-
tendo l’emersione di problematiche di rilievo costituzionale che altrimenti 
rimarrebbero sommerse), ma anche nel momento (finale) in cui la decisione 
costituzionale è assunta. La conoscenza di determinati dati di fatto serve al 
giudice delle leggi non per controllare la loro conformità o difformità rispetto 
alla norma, «sebbene per comprendere lo stesso significato della medesima, 
per cogliere la vita concreta del diritto» (Cerri 1978, 1335ss.). Il fatto illumina 
la disposizione, la qualifica, la chiarisce. In questo senso oggi, con sempre 
maggiore frequenza, si parla di «concretezza» del giudizio di legittimità costi-
tuzionale (D’Amico 1991; Pugiotto 1994; Monaco 2016).
Si tratta di una constatazione che può reputarsi consolidata sia se si guarda 
alla giurisprudenza costituzionale (ove sempre maggiore è l’attenzione che la 
Questo testo prende spunto dalla relazione svolta nel seminario di studi su Interventi di terzi e ami-
ci curiae nel giudizio di legittimità costituzionale delle leggi, anche alla luce dell’esperienza delle altre 
corti nazionali e sovranazionali, organizzato dalla Corte costituzionale il 18 dicembre 2018.
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stessa Corte costituzionale riserva alla ricostruzione del caso concreto da cui 
nasce la questione di costituzionalità); sia se si scorre la letteratura più recente 
(da ultimo, D’Amico e Biondi 2018).
La riconosciuta natura concreta del giudizio di legittimità costituzionale 
reca con sé un altro tema, quello del ruolo del momento istruttorio nell’am-
bito di questa tipologia di giudizio. Diffusa è ormai nella dottrina l’invoca-
zione a ché la Corte costituzionale abbandoni il proprio atteggiamento di 
ritrosia e parsimonia nel ricorso agli strumenti istruttori e, al contempo, valuti 
non tanto l’esigenza di introdurre ulteriori forme di processo (moltiplicando, 
in sostanza, le vie d’accesso alla Corte), quanto l’opportunità di «lavorare 
sulla struttura del processo costituzionale esistente (vuoi incidentale che 
principale) al fine di “aprire” il processo costituzionale stesso alla logica 
processuale in senso tecnico (ad iniziare dall’estensione del contraddittorio 
per arrivare sino a prevedere la possibilità di compiere accertamenti di fatto 
mediante adeguata istruzione probatoria)» (Carrozza 1991, 70).
Dal canto suo, la Corte costituzionale sembra animata da una certa 
«irrequietudine»1: la natura sempre più tecnica delle questioni che le vengono 
poste (nel senso che la loro soluzione chiama in causa competenze scientifi-
che o etiche che possono anche essere controverse, o nel senso che essa può 
implicare ricadute di rivalente impatto finanziario o anche ordinamentale) 
sembra, infatti, mettere in luce l’insufficienza delle vigenti regole in materia 
di istruttoria, o meglio – come è stato osservato (Zanon 2018, 16) – il fatto 
che la loro vaghezza, più che indurre il giudice costituzionale a farne uso, lo 
ha indotto a non farne ricorso, proprio per l’assenza di una loro chiara proce-
dimentalizzazione (il che, però, si badi, non ha significato la totale assenza di 
forme istruttorie, quanto piuttosto il ricorso a istruttorie informali).
2. inconvenienti e convenienze di una sceLta coraggiosa
Il tema dei poteri istruttori della Corte costituzionale, delle sue forme e 
dei suoi limiti non è una novità tra quanti sono soliti studiare la giustizia costi-
tuzionale. È un tema che potrebbe qualificarsi «carsico»: emerge, scompare e 
riemerge al verificarsi di determinate circostanze. Nei primi studi in materia il 
tema dei poteri istruttori della Corte costituzionale fu affrontato come corol-
lario di un ben più ampio problema. Un problema che, in fondo, non può dirsi 
risolto ancora oggi: la natura dell’attività svolta dalla Corte costituzionale o, 
1 Il seminario tenutosi presso la Corte costituzionale il 18 dicembre 2018, nonché le volutamente 
(e opportunamente, data la provenienza) scarne osservazioni di alcuni giudici costituzionali sul tema 
(Cartabia 2017; Zanon 2018), ne sono un’evidente espressione. Con il medesimo animo può essere 
letto il provvedimento del Presidente della Corte costituzionale dott. Giorgio Lattanzi, depositato 
in data 21 novembre 2018, con il quale viene precisata – in discontinuità rispetto alla prassi sinora 
invalsa – l’interpretazione dell’art. 4 delle Norme integrative sull’intervento dei terzi e la contestuale 
richiesta di accesso agli atti del fascicolo del giudizio di legittimità costituzionale.
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meglio, se prevalga (se debba prevalere) la natura politica o quella giurisdizio-
nale. Questione che ha aperto la discussione – su cui si dovrà tornare anche in 
questa sede, a testimonianza, come detto, di un problema non risolto – sulla 
natura processuale o procedimentale del giudizio di legittimità costituzionale, 
e dunque sulla possibilità o impossibilità che alcune procedure siano adattate 
alle esigenze del giudizio costituzionale, anche eventualmente in deroga a 
quanto stabilito, per identici istituti, negli altri giudizi da cui la Corte prende 
spunto. Riemerse in occasione della modifica delle Norme integrative per i 
giudizi davanti alla Corte costituzionale (delibera 7 ottobre del 2008), con 
la considerazione finale, tendenzialmente unanime della dottrina, di essere 
risultata un’occasione perduta (D’Amico, 2018, 18-19). Ritorna in questi tempi 
a causa della pressante esigenza di dare risposte a questioni eminentemente 
tecniche, la cui soluzione implica l’impiego di nozioni di carattere scientifico 
in senso proprio e presuppone l’utilizzo di nozioni e metodi di analisi che 
vanno ben oltre il patrimonio culturale di cui dispone normalmente il giudice 
(Iannuzzi 2018, 190-191). Le argomentazioni contrarie e quelle a favore di 
un ampliamento dei poteri istruttori (ampliamento che si dovrebbe tradurre 
nell’allargamento del contraddittorio), così come le rispettive obiezioni, sono, 
però, rimaste perlopiù identiche.
Ragioni che conducono a sostenere l’inopportunità di un ampliamento 
del contraddittorio (o, forse, a ben vedere, a mettere in evidenza gli inconve-
nienti che potrebbero discendere da conoscenze assunte aliunde) sono quelle 
per le quali:
a) un ampliamento del contraddittorio potrebbe incidere sulla esigenza 
di tempestività di una pronuncia costituzionale (specie nei giudizi di legitti-
mità costituzionale). Come è stato osservato, però, «[...] non si deve scordare 
che la tempestività del decidere non è per nulla un’esigenza propria soltanto 
del giudizio costituzionale ed altrove sconosciuta. La medesima esigenza è av-
vertita, ed anzi in modo altrettanto pressante, anche nei (negli altri) processi 
giurisdizionali civili, penali ed amministrativi, ove egualmente è stata alla base 
di notevoli alterazioni dei tradizionali istituti processuali, alle quali spesso si 
stenta a conferire una sistemazione appagante» (Angiolini 1991, 28);
b) l’esito dell’istruttoria potrebbe porre vincoli eccesivi alla Corte, nel 
senso che determinate risultanze potrebbero privarla della sua serenità e li-
bertà decisionale. Invero, un’obiezione ritenuta eccessiva, giacché l’istruttoria 
è proprio destinata a favorire una decisione più consapevole e motivata;
c) la neutralità dell’istruttoria sarebbe difficilmente garantita: perché an-
che le conoscenze scientifiche e tecniche sono spesso controverse e sono esse 
stesse oggetto di divergenze di opinioni; e perché la Corte, nell’accingersi a 
chiedere informazioni, fatica a individuare soggetti neutri, disinteressati, non 
coinvolti nell’esito delle decisioni poste al suo esame. Difficoltà che, però, po-
trebbero essere superate qualora – come si suggerirà in chiusura del presente 
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lavoro – l’istruttoria eventualmente avviata dalla Corte non si intendesse 
esaurita con l’audizione (qui in senso a-tecnico) dei soggetti incaricati dalla 
Corte, ma proseguisse secondo le forme del contraddittorio (coinvolgendo, 
dunque, altri soggetti sugli stessi aspetti scientifici e tecnici);
d) la neutralità dell’istruttoria potrebbe, in qualche misura, essere minac-
ciata dalla stessa modalità con cui la Corte pone le domande, presupponendo 
la loro stessa formulazione conoscenze specifiche di cui i giudici non sempre 
dispongono.
Ragioni che, al contrario, giustificano (e, dunque, inducono ad auspicare) 
un ampliamento del contraddittorio sono quelle per le quali:
a) il ricorso a istruttorie formali garantirebbe «al processo costituzionale 
quella legittimazione che solo un processo “aperto” e “trasparente” può 
assicurare» (Carrozza 1991, 70), perché – come è stato detto – «si è sempre 
ritenuto che la Corte costituzionale si legittimi non solo per quello che decide, 
ma per come decide» (D’Amico 2018, 18); 
b) l’allargamento dei contraddittori risponderebbe a un’esigenza di utilità 
che essi sarebbero in grado di recare al giudizio sulle leggi e alla sua istruzione 
(Angiolini 1998, 21 ss);
c) sarebbe assicurato, anche all’interno del giudizio costituzionale, il più 
ampio pluralismo delle voci (Ruggeri 1998, 562 ss.; Iannuzzi 2018, 201);
d) sarebbero ridotte le istruttorie informali che, restando nella sola dispo-
nibilità del giudice relatore o dei suoi assistenti di studio (Groppi 1997, 260; 
D’Amico 2018, 25) e non comparendo nelle motivazioni della decisione, non 
rendono controllabile la fonte, risultando così difficile accertare quali soggetti 
sono stati consultati o quali documenti sono stati assunti; conoscere il perché 
della scelta, nonché le domande che la Corte si è posta e come esse sono state 
sciolte; 
e) si consentirebbe alla Corte di meglio definire i confini e i limiti del 
sindacato costituzionale rispetto al legislatore (D’Amico 2016, 176);
f) la Corte sarebbe posta nelle condizioni di «svincolarsi [...] dalle infor-
mazioni offerte sia dalle parti private del processo costituzionale che, e soprat-
tutto, dagli apparati governativi, potendo individuare essa stessa direttamente 
i destinatari delle sue richieste [...] facendo insorgere in capo a questi soggetti, 
l’obbligo di fornire una risposta, nel termine [...] indicato» (Groppi 1997, 151 ss.);
g) il minimum richiesto dall’art. 111 Cost. per l’esistenza stessa di un pro-
cesso in senso tecnico (terzietà e imparzialità del giudice, parità delle parti, 
necessario contraddittorio e durata ragionevole del processo) assurgerebbe a 
garanzia irrinunciabile per la configurazione di qualunque processo «giusto» 
(Ferro 2012, 262; Monaco 2011, 114 ss.). Anche per quello costituzionale.
Detto in sintesi: il ricorso a strumenti istruttori formali costringerebbe 
la Corte a esplicitare l’iter argomentativo seguito; a ricercare la motivazione 
maggiormente persuasiva, rendendola così controllabile dall’esterno: «non 
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si potrebbe escludere a priori che il ricorso all’istruttoria offra qualche pur 
modesta garanzia (e lo potrebbe meglio se le istruttorie fossero chiaramente 
motivate) nei confronti di possibili sconfinamenti della Corte, almeno perché 
consente a tutti di accertare l’intento che ha mosso il giudice costituzionale e 
la sua corrispondenza alle compatibilità del sistema» (Luciani 1987, 556).
Vi è, poi, chi scorge, nell’eventuale allargamento, non tanto (o non solo) 
un inconveniente, quanto un vero e proprio pericolo: sembra «mimare, in 
seno alla Corte, il pluralismo sociale che cerca ingresso nelle assemblee rap-
presentative, più che soddisfare esigenze difensive di chi non appare, talvolta, 
neppure contraddittore necessario nel giudizio a quo, l’apertura della giuri-
sprudenza costituzionale alla partecipazione di soggetti portatori di interessi 
diffusi o collettivi o di categoria, che oggi trova nuovi argomenti nel novellato 
art. 4, comma 3, delle norme integrative». L’estensione del contraddittorio ri-
schia, dunque, di riprodurre, in seno alla Corte e alle sue decisioni, il processo 
legislativo (Buffoni 2012, 358). 
3. Le proposte deLLa dottrina: verso modeLLi istruttori coLLaborativi
Dallo studio della letteratura in materia emerge una nota che non può 
dirsi sorprendente: per un verso, la dottrina è disinvolta nel sottolineare che il 
giudizio sulle leggi evocherebbe, per i caratteri suoi propri, un contraddittorio 
«aperto» e la necessaria tutela di interessi diversi da quelli riducibili alla più 
rigida classificazione delle situazioni soggettive; per l’altro, quando si tratta di 
sciogliere il nodo di quali e come debbano essere garantiti gli ulteriori con-
traddittori, si arresta dinanzi a mere enunciazioni e auspici (Angiolini 1998, 
7-8), venendo così di fatto meno al suo compito principale.
Le proposte che la dottrina ha nel tempo avanzato sono le più varie, e 
possono essere sintetizzate nel modo che segue:
I. aprire una fase incidentale con finalità istruttorie in udienza pubblica 
in cui venga assicurata la partecipazione delle parti e il contraddittorio. «Nel 
processo costituzionale, il coinvolgimento delle parti costituite nella forma-
zione della prova scientifica dovrebbe essere anticipato fino a consentire 
di segnalare o integrare la lista di tecnici o scienziati, di società scientifiche, 
nazionali e internazionali, e di associazioni qualificate da audire o dei docu-
menti da acquisire, chiaramente dopo la decisione sull’attivazione dei poteri 
istruttori che, allo stato per i limiti processuali [...], non può che competere alla 
Corte. Ne beneficerebbe, in un primo momento, la migliore selezione degli 
esperti che verrebbero ad essere chiamati in ausilio del giudice costituzionale 
nonché, in un secondo momento, la predisposizione delle domande da porre 
e il successivo confronto critico» (Iannuzzi 2018, 209);
II. applicare nel giudizio sulle leggi la soluzione già elaborata in via giu-
risprudenziale con riferimento al giudizio sull’ammissibilità dei referendum 
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abrogativi, consentendo agli enti esponenziali, che tuttavia non acquistano 
lo status di parte processuale, di depositare memorie e osservazioni (Cossiri 
2016, 772 ss.). Si tratta, però, non tanto di una nuova proposta, quanto di una 
trascrizione in positivo – nel senso di darne esplicita previsione nelle norme 
regolamentari – di una soluzione cui la Corte ricorre già in via di fatto quando, 
pur formalmente non ammettendo tali soggetti nel processo costituzionale, dà 
conto nel Ritenuto in fatto delle proprie pronunce delle rispettive memorie 
(palesando così che queste ultime hanno, in qualche misura, contribuito ad 
arricchire il materiale posto a disposizione della Corte ai fini della decisione);
III. recepire nelle Norme Integrative il modello proprio della Corte Edu, 
ove sono ammessi gli interventi degli amici curiae, ma solo entro rigorosi limiti 
quantitativi e soltanto se orientati a portare in discussione argomenti nuovi, 
non sviluppati nel ricorso principale, al fine – come è detto esplicitamente – di 
arricchire e non di appesantire il contraddittorio (D’Amico, 2016, 178 ss.);
IV. insistere per un’apertura informale del contraddittorio, attraverso 
l’indizione di udienze conoscitive a cui invitare le organizzazioni di interessi 
coinvolte nella decisione, «senza aprire formalmente il contraddittorio accre-
ditando diritti di intervento la cui dilatazione sarebbe inevitabile e incontrol-
labile» (Bin 2005, 7);
V. valorizzare il rinvio disposto dall’art. 22 l. n. 87/1953 alle norme sul 
giudizio amministrativo «in quanto applicabili»2. Ormai consolidata l’idea per 
cui il rinvio è da intendersi, al di là della lettera, come «mobile» (nel senso 
di un generico rinvio a tutte le norme che la fonte richiamata produce), e ad 
ogni modo con funzione sussidiaria e suppletiva rispetto all’intera disciplina 
dettata con specifico riferimento ai giudizi costituzionali (ma di volta in volta 
cedevole rispetto sia a norme legislative che regolamentari), la diversità, al-
meno dal punto di vista del potere istruttorio, tra i giudizi amministrativi e i 
giudizi costituzionali è venuta sempre più assottigliandosi (Iannuzzi 2018, 200 
ss.; Nisticò 2018, 79 ss.);
VI. garantire alle parti il diritto di essere sentite sui documenti e gli atti 
acquisiti dal giudice relatore in virtù dell’art. 111 Cost. (Chiavario 2002, 363; 
Luther 2002, 362).
VII. ampliare la platea di contraddittori attraverso l’individuazione di un 
criterio di selezione che soddisfi esigenze di utilità per il giudizio costituzio-
nale, ossia includendo chi attesti «di essere investito di correlativi e speciali 
compiti applicativi di quella norma su cui la Corte decide, differenziati dai 
compiti di altri soggetti dell’ordinamento» (Angiolini 1998, 22). Un tale crite-
rio restringerebbe la legittimazione ai soli soggetti sopraindividuali, quali enti 
2 L’articolo prevede il rinvio al Regolamento per la procedura dinanzi alle sezioni giurisdizionali 
del Consiglio di Stato (r.d. n. 642/1907). Tale r.d. è stato abrogato ad opera del d.lgs. n. 404/2010. Si parla 
oggi del Codice del processo amministrativo.
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e organi pubblici di amministrazione, ordini e organizzazioni professionali o 
imprenditoriali, sindacati, confessioni religiose, ..., in quanto soggetti chiamati, 
per la loro posizione, a contribuire alla applicazione ed attuazione della legi-
slazione oggetto di sindacato costituzionale3; 
VIII. allargare ai soggetti che rivestono la qualifica di parti in giudizi ana-
loghi a quello in cui è stata sollevata la questione di legittimità costituzionale 
e il cui giudizio è sospeso in attesa della decisione della Corte, senza che sia 
stata proposta autonoma questione, sulla base dell’argomento della posizione 
di estraneità in cui si trovano in modo incolpevole le parti del giudizio mera-
mente sospeso (Malfatti, Panizza e Romboli 2018, 122).
4. La non superata distinzione concettuaLe tra processo e procedi-
mento costituzionaLe
Affrontare il tema dell’istruttoria, particolarmente con riferimento ai casi 
in cui la Corte è chiamata a risolvere questioni a forte valenza tecnica, impone 
che sia ripreso, come detto nelle prime righe di questo scritto, quella distin-
zione che ha animato il dibattito sulla giustizia costituzionale sin dagli esordi 
della nostra Corte costituzionale. Una distinzione utilizzata per valorizzare, 
di volta in volta, la natura giurisdizionale o politica delle funzioni esercitate 
dalla Corte: quella tra processo e procedura, tra diritto processuale e diritto 
procedurale. Non si tratta di una distinzione ormai superata; ma, al contrario, 
di una distinzione che, anche ai fini dell’argomento qui discusso, ha ancora 
qualcosa da dire (Zagrebelsky e Marcenò 2018, 83 ss.).
Ogni questione processuale è la trascrizione, in termini di processo, di 
questioni attinenti a diritti soggettivi sostanziali. Un processo e, quindi, un 
diritto processuale esistono dove la sequenza delle attività è indirizzata alla 
tutela dei diritti individuali che chiedono di essere fatti valere nel giudizio; 
dove l’attività del giudice è mossa esclusivamente dall’esercizio del diritto 
di azione e di difesa delle parti; dove il soggetto giudicante non ha come ra-
gione della sua azione la protezione di interessi pubblici estranei a quelli che 
provengono dalle prospettazioni delle parti. Carattere essenziale del diritto 
processuale è, dunque, la sua assoluta inderogabilità da parte dell’autorità 
giudiziaria, poiché esso è dettato non per il giudice, ma per chi si rivolge a lui 
3 Secondo tale criterio sono stati ammessi quali contraddittori il Consiglio nazionale forense, e 
non il singolo professionista (sent. n. 171/1996), e la confessione religiosa, e non il suo singolo aderente 
(sent. n. 178/1996): l’esito della decisione costituzionale non sarebbe, infatti, indifferente all’esercizio 
delle loro funzioni. In questa linea potrebbero altresì leggersi le seguenti sentenze: n. 185/1998, con 
l’ammissione della Regione Emilia-Romagna nel caso riguardante l’esclusione della somministrazio-
ne gratuita di farmaci del metodo Di Bella; n. 284/2002, con l’ammissione della RAI sulla questione 
concernente la legittimità del canone di abbonamento alla televisione; nn. 372 e 479/2002, con l’am-
missione della provincia autonoma di Bolzano nei giudizi aventi a oggetto la disciplina di attuazione 
dello Statuto regionale; e, più recentemente, n. 180/2018, con l’ammissibilità in giudizio dell’intervento 
delle Unioni delle Camere penali italiane, nonché la sent. n. 213/2018, con l’ammissibilità dell’INPS.
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con l’aspettativa che la sua azione non sia motivata da altro intento che dalla 
tutela dei diritti, secondo la legge.
Al contrario, ogni questione procedurale può dirsi la trascrizione, in 
termini di procedura, di questioni attinenti all’esercizio di funzioni affidate 
all’organo procedente per l’assolvimento di «suoi propri scopi»: suoi propri, 
nel senso di scopi superiori, e non condizionati da intenti di altri soggetti. 
Questi possono essere coinvolti ma, se ciò avviene, è nell’interesse dell’organo 
e del buon esercizio della sua funzione. Mentre il diritto processuale è per sua 
natura inderogabile, non si può dire la stessa cosa per il diritto procedurale. La 
subordinazione funzionale della procedura all’interesse da perseguire rende 
possibile la deroga alle norme procedurali, quando tra il perseguimento del 
fine e l’uso del mezzo procedurale vi sia incompatibilità. Che rilevanza ha 
questa distinzione con riferimento alla giustizia costituzionale? Deve parlarsi 
di processo o di procedura costituzionale? Generalmente si ritiene che le 
regole dei giudizi costituzionali siano regole processuali speciali. Per questo 
motivo tali regole sono interpretate attraverso estensioni delle categorie pro-
cessuali generali: concetti quali «pregiudizialità costituzionale», «preclusione», 
«parti del giudizio», «giudicato costituzionale» derivano tutti, con i necessari 
adattamenti, dal diritto processuale generale. 
Tuttavia, l’impostazione anzidetta ha trovato correzioni o adattamenti 
rilevanti in diverse prospettive che possono dirsi, nell’insieme, costituzionali-
stiche. La concretezza del giudizio di legittimità costituzionale – come eviden-
ziato nel primo paragrafo di questo scritto – induce a riconoscere la natura 
«ibrida» dello stesso giudizio sulle leggi. Come è stato osservato, sottolineare 
il carattere giurisdizionale delle forme della giustizia costituzionale «significa 
alludere, almeno genericamente, ad un modo specifico di concepire la stessa 
funzione di giustizia costituzionale, come funzione qualitativamente diffe-
renziata da quella degli organi costituzionali strettamente politici e quindi 
come funzione che, se si vuol dire politica (come certamente in un certo senso 
particolare si può dire), deve però almeno distinguersi da quella che risiede 
presso altri organi operanti in forme assolutamente diverse. D’altro canto, la 
qualificazione di giurisdizionalità non significa affatto l’appiattimento della 
giustizia costituzionale su altre forme di giustizia, per così dire “comuni”» 
(Zagrebelsky 1989, 522). Ne prendono atto anche i più attenti sostenitori 
della necessità che la Corte, nello sviluppo dei suoi giudizi, sia «comunque 
obbligata a muoversi all’interno di procedimenti sufficientemente predefiniti 
[e che operi] con metodo ed in forme giurisdizionali» (Malfatti, Panizza e 
Romboli 2018, 37). Nella realtà della vita dell’istituzione-giustizia costituzio-
nale, visione soggettiva e visione oggettiva sono destinate a convivere creando 
talora tensioni e contraddizioni pratiche. Cosicché, giudicando a partire da 
un punto di vista è facile denunciare come abusi del diritto ciò che, invece, a 
partire dall’altro punto di vista, appare legittimo.
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La consapevolezza di tale convivenza, per quanto ineludibile, non può, 
però, essere intesa nel senso che ogni «adattamento procedurale» possa e 
debba essere giustificato (e, dunque, supinamente accolto): la prospettiva 
del giudizio di diritto oggettivo, che è presente e ha le sue ragioni, non è un 
passe-partout per ogni genere di discrezionalità. Non può essere tesa fino a 
riconoscere una sorta di «solitudine onnipotente» del giudice costituzionale 
nella soluzione di questioni di legittimità costituzionale. Occorre, al contrario, 
valutare fino a che punto il giudice costituzionale, pur «padrone» dell’intero 
procedimento, possa approfittare della natura necessariamente elastica delle 
disposizioni procedurali al fine di introdurre meccanismi che consentano che 
l’interesse pubblico perda la sua connotazione statica e sia colto nella sua 
dimensione dinamica, quale sintesi dei diversi interessi in concreto coinvolti 
(Ferro 2012, 261-262 e 289).
5. iL probLema deLLe fonti attraverso cui introdurre nuove regoLe
La disciplina della fase istruttoria nei giudizi di legittimità costituzionale è 
contenuta in poche disposizioni. La l. n. 87/1953 – la c.d. legge di «prima attua-
zione» delle disposizioni costituzionali in materia di giustizia costituzionale – 
prevede, al suo art. 13, che «La Corte può disporre l’audizione di testimoni e, 
anche in deroga ai divieti stabiliti dalla legge, il richiamo di atti o documenti»; 
al suo art. 14, che «La Corte può disciplinare l’esercizio delle sue funzioni con 
regolamento approvato a maggioranza dei suoi componenti»; e al suo art. 22 
che «Nel procedimento davanti alla Corte costituzionale [...] si osservano, in 
quanto applicabili, anche le norme del regolamento per la procedura innanzi 
al Consiglio di Stato in sede giurisdizionale [ora Codice del processo ammi-
nistrativo, approvato con d.lgs. n. 104/2010]», nonché la possibilità di stabilire 
norme integrative del proprio regolamento. Gli artt. 4 e 12 delle Norme in-
tegrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale dispongono rispettiva-
mente in materia di interventi in giudizio4 e di mezzi di prova5.
Come la dottrina ha a più voci sottolineato, si tratta di disposizioni dal 
contenuto alquanto laconico; di disposizioni la cui vaghezza ha indotto, come 
4 Art. 4 N.I. «L’intervento in giudizio del Presidente del Consiglio dei ministri ha luogo con il de-
posito delle deduzioni, comprensive delle conclusioni, sottoscritte dall’Avvocato generale dello Stato 
o da un suo sostituto. Il Presidente della Giunta regionale interviene depositando, oltre alle deduzioni, 
comprensive delle conclusioni, la procura speciale rilasciata a norma dell’art. 3, contenente l’elezione 
del domicilio. Eventuali interventi di altri soggetti, ferma la competenza della Corte a decidere sulla 
loro ammissibilità, devono aver luogo con le modalità di cui al comma precedente. L’atto di interven-
to di cui ai commi precedenti deve essere depositato non oltre venti giorni dalla pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale dell’atto introduttivo del giudizio. Il cancelliere dà comunicazione dell’intervento 
alle parti costituite».
5 Art. 12 N.I. «La Corte dispone con ordinanza i mezzi di prova che ritenga opportuni e stabilisce 
i termini e i modi da osservarsi per la loro assunzione». Seguono gli artt. 13 (Assunzione dei mezzi di 
prova) e 14 (Chiusura dell’istruttoria e riconvocazione della Corte).
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si è già detto, più a non ricorrere agli strumenti istruttori che a ricorrervi. 
Prima di decretare in maniera definitiva la lacunosità di tale disciplina (e di 
elaborare, dunque, argomenti per la sua integrazione), è necessario soffer-
mare l’attenzione sulla natura delle Norme integrative e sul loro rapporto con 
la legge di prima attuazione. Sebbene il potere regolamentare della Corte sia 
previsto nei sopra menzionati articoli della l. n. 87/1953, il suo fondamento 
primo non è da ricercarsi in essi, bensì nella stessa Costituzione, nella ratio che 
tiene insieme i singoli commi dell’art. 137 Cost.: ossia, nel principio di indipen-
denza della Corte costituzionale dagli altri organi costituzionali, in particolare 
dalle maggioranze di governo. Chi è chiamato a controllare la validità delle 
leggi è ragionevole che sia, per ciò che concerne la propria organizzazione e 
le forme procedimentali dei propri giudizi, al di fuori della portata della legge 
stessa (Zagrebelsky e Marcenò 2018, 24 ss.).
Gli articoli della l. n. 87 del 1953 assumono, dunque, un valore mera-
mente ricognitivo di un principio di livello costituzionale. Ciò consente che 
siano superate le perplessità sulla congruità tra la legge organica e le Norme 
integrative, ancorché queste ultime presentino un contenuto indubbiamente 
più lasco (si consideri che l’art. 12 N.I. rimette alla piena discrezionalità della 
Corte il potere di disporre dei mezzi di prova e stabilisce i termini e i modi 
da osservarsi per la loro assunzione, mentre l’art. 13 della l. n. 87/1953 sembra 
avere un contenuto più tassativo). A favore dell’autonomia regolamentare 
c’è una base di legittimità assai più solida di quella meramente legislativa. Se 
così non fosse, se il fondamento dell’anzidetta potestà regolamentare fosse 
solo la legge ordinaria, l’autonomia e l’indipendenza della Corte, rispetto al 
legislatore, sarebbero a rischio.
L’insufficienza della legge ordinaria a rimuovere una norma regolamen-
tare può d’altro canto scontare il rischio di una naturale tendenza alla iper-
estensione della potestà normativa dell’organo costituzionale: il legislatore 
che intendesse contrastare l’espansione della potestà regolamentare della 
Corte, legiferando a sua volta, incorrerebbe nel controllo di costituzionalità, 
sia sotto il profilo della violazione della sfera di competenza riservata all’au-
tonomia regolamentare della Corte, sia sotto quello della violazione della 
sua posizione di indipendenza, così come essa stessa la concepisce. L’ultima 
parola, almeno fino a che il legislatore non metta mano al procedimento di 
revisione costituzionale, spetta alla Corte (Pizzorusso 1971; Malfatti, Panizza 
e Romboli 2018, 38 ss.). Il che, però, non esclude che sia la stessa Corte a 
ritenere necessaria una integrazione delle sue procedure. Il carattere ambi-
valente delle NI – da un lato, come detto, espressione dell’autonomia della 
Corte di disporre delle procedure secondo le proprie valutazioni ed esigenze; 
dall’altro, strumento con cui la Corte rischia di vincolare se stessa a risolvere 
in predeterminati modi i problemi che le si presentano nel giudizio – non è di 
per se stesso sufficiente a escludere che si ragioni in termini di modifica e si 
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mantenga l’atteggiamento «di procedere per via giurisprudenziale, decidendo 
caso per caso, magari anche consolidando una posizione su un certo punto 
senza però tradurla in N.I.» (Malfatti, Panizza e Romboli 2018, 44). Che un 
precedente consenta alla Corte maggiori margini di manovra rispetto alla co-
dificazione normativa è vero. Ma è vero anche il contrario, ossia che un prece-
dente, quando è consolidato, rischia di imbrigliare la Corte in se medesima (e 
la giurisprudenza in tema di ammissibilità dell’intervento dei terzi nel giudizio 
di legittimità ne è un evidente esempio).
Un limite all’estensione dell’esercizio regolamentare – rischio, quest’ul-
timo, connaturale in un organo che non ha, a sua volta, controllori – deve, tut-
tavia, almeno in astratto, riconoscersi nel fatto che tale potestà ha a che vedere 
con la garanzia di funzionalità dell’organo e dei procedimenti che si svolgono 
dinanzi a esso: ciò significa (dovrebbe significare) che attraverso esso non è 
consentito modificare la posizione dei soggetti processuali nei giudizi costitu-
zionali – qui ritorna la distinzione tra processo e procedimento cui si è fatto 
cenno –, essendo a tali norme consentito intervenire solo sulla funzionalità 
delle sue procedure (in una sorta di distribuzione delle competenze).
6. spunti di rifLessione aLLa Luce deLL’idea di contraddittorio come 
metodo
Quando la Corte si trova ad assumere decisioni su questioni eminente-
mente tecniche, l’attenzione va posta sull’impatto che la normativa ha sul 
«contesto» sociale ed economico, al fine di sondarne l’adeguatezza e la pro-
porzionalità rispetto ai fini prefissati dal legislatore. La complessità delle que-
stioni attuali preme affinché si ottenga una ricostruzione più ampia possibile 
del contesto nel quale si collocano origini ed effetti della questione di legitti-
mità. Un contesto che tenga conto non solo dei profili giuridici (ovviamente 
imprescindibili), ma anche di quelli sociali ed economici. Tale esigenza di 
ricostruzione, però, non può trasformarsi nella esigenza che siano riproposte 
dinanzi al giudice delle leggi tutti i profili e le aspettative che hanno animato 
il (diverso) procedimento di formazione della legge. Nel giudizio sulle leggi 
i fatti rilevanti non sono da esso investiti in modo diretto, ma in quanto fatti 
(già) valutati dal legislatore, sicché spesso il giudizio sul fatto si risolve in un 
giudizio sul modo in cui il fatto è stato (già) stimato dal parlamento o dal 
governo.
È dunque essenziale, nella ricostruzione ampia del contesto in cui sorge 
una questione di legittimità costituzionale, parlare di contradditorio, inteso 
però come «metodo», ossia come strumento finalizzato all’arricchimento dei 
profili argomentativi utili alla decisione costituzionale; come strumento che 
offre alla Corte una prospettiva di sindacato non quantitativamente più estesa, 
bensì qualitativamente più estesa.
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Il punto di osservazione dal quale si è inteso qui affrontare il tema dell’i-
struttoria consente alcuni spunti di riflessione.
I. Una valorizzazione da parte della Corte costituzionale della fase 
istruttoria è, dunque, opportuna (e, forse, necessaria). Se tale valorizzazione 
avviene guardando alla utilità che la Corte potrebbe trarre per le proprie 
decisioni, una proposta potrebbe essere quella di individuare alcuni soggetti 
da sentire in qualità di «consulenti d’ufficio», ai quali sottoporre domande 
vertenti su aspetti e profili reputati indispensabili per l’arricchimento e la 
comprensione della questione di legittimità: il che potrebbe contribuire a 
colmare quelle mancanze conoscitive che le questioni tecniche naturalmente 
pongono, e a ridurre le situazioni in cui la ricostruzione rimane nella determi-
nazione del solo giudice relatore e dei suoi assistenti di studio. Come vorrebbe 
parte della dottrina, si ricorrerebbe sì ad un terzo, ma ad un terzo «estraneo» 
alla questione stessa. Alla consulenza d’ufficio potrebbe accompagnarsi, nel 
rispetto del principio del contraddittorio, la facoltà (non il diritto) delle parti 
di proporre una sorta di consulenza di parte. Una consulenza di parte che, 
però, sia circoscritta agli stessi quesiti come posti dalla Corte: essa dovrebbe 
servire non a introdurre profili nuovi purchessia, ma ad aprire il confronto 
su quelli che la Corte ha ritenuto utili per il suo decidere. Può darsi che tale 
proposta suoni come una semplificazione della questione dell’ampliamento 
del contraddittorio. Ma, il coraggio chiesto alla Corte dinanzi a questioni di 
rilievo tecnico-scientifico o finanziario non sta nel tradire le proprie regole 
procedimentali e nel consentire che qualunque aspettativa entri nell’agone 
della scelta costituzionale (questa è competenza di un altro processo, quello 
legislativo). Coerentemente con la costruzione fin qui fatta, la definizione 
delle sfere di interessi contrapposte può passare attraverso un buon uso della 
fase istruttoria della Corte. Non giova, infatti, alla Corte, al di là di preservare 
la tempistica e l’economia dei giudizi, svolgere in solitudine l’istruttoria, e 
neppure tenersi al riguardo le mani libere; giacché ciò comporta, non di rado, 
soltanto un’istruttoria difettosa, priva di una metodica e una gamma di apporti 
che, invece, potrebbero essere necessari ai fini della decisione se indicati in 
anticipo (Angiolini 1991, 167). 
II. Correlata all’incentivazione della fase istruttoria è l’inserimento nella 
motivazione delle pronunce costituzionali di argomentazioni che esplicitino 
le ragioni per cui determinati enunciati possono essere considerati come 
«veri» (o «costituzionalmente giusti») sulla base delle prove che li confer-
mano: la motivazione della sentenza costituzionale assolve pur sempre ad un 
ruolo essenziale nella dinamica ordinamentale, «perché consente alla Corte 
di acquisire il consenso dei destinatari della decisione sulla conformità di 
quest’ultima alla tavola dei valori formalizzata in Costituzione e, quindi, serve 
a rinnovare quotidianamente il patto costituzionale su cui si regge l’intero 
ordinamento» (Saitta 1998, 570). La tendenza cui si è assistito nei tempi più 
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recenti è stata quella di piegare le norme processuali ad esigenze, certamente 
pregevoli, di adeguatezza, efficienza e celerità del giudizio costituzionale. Ciò 
è però avvenuto attraverso una giurisprudenza nella quale è parso difficile 
rintracciare un minimo di coerenza e, dunque, di aspettativa. Una maggiore 
procedimentalizzazione delle modalità di esercizio del potere istruttorio ren-
derebbe meno imponderabile e, dunque, più prevedibile l’atteggiamento della 
Corte al verificarsi di determinate circostanze (Groppi 1997, 130 ss.; Brunelli 
e Pugiotto 1996, 258; Camerlengo 2005, 183); e contribuirebbe a rispondere a 
un’altra esigenza, anch’essa, pur se posta su di un piano diverso, fortemente 
avvertita: quella della legittimazione del giudice delle leggi.
III. Potrebbe essere presa in considerazione la possibilità di re-introdurre 
un Ufficio incaricato di verificare l’impatto finanziario delle decisioni della 
Corte, utile anche per i giudici e gli assistenti di studio, contribuendo in questo 
modo a contenere un altro fenomeno: quello per cui questioni inerenti una 
determinata materia abbiano perlopiù lo stesso giudice relatore.
IV. Per quanto riguarda il giudizio di legittimità sollevato in via princi-
pale, potrebbe riflettersi sulla possibilità che intervengano in giudizio regioni 
(diverse da quelle ricorrenti o resistenti) contro-interessate o, magari, co-inte-
ressate alla pronuncia di incostituzionalità (Angiolini 1998, 7; Gianfrancesco 
1998, 232). È vero che la competenza legislativa regionale non può che essere 
territorialmente determinata. Ma, il carattere della territorialità non deve 
essere inteso in modo grezzo. La territorialità sta ad indicare autogoverno 
delle risorse umane e materiali di un certo ambito spaziale; il limite territo-
riale sta al confine tra il limite materiale e quello attinente al modo di eser-
citare la potestà legislativa; gli interessi di cui la regione può avere cura sono 
quelli territorialmente qualificati, cioè in riferimento alla collettività locale. 
Da ciò deriva implicitamente un divieto a carico delle leggi regionali «non 
solo di disciplinare direttamente rapporti attinenti ad una diversa sfera terri-
toriale, ma altresì di dettare norme che hanno il fine di determinare ripercus-
sioni extraterritoriali, interferendo quindi con l’ordinamento di altre regioni e 
dello stato» (Zagrebelsky 1999, 222).
La giurisprudenza costituzionale è solita escludere tale legittimazione 
sulla base dell’argomento della perentorietà del termine per il deposito del ri-
corso e della constatazione che un eventuale ampliamento del contraddittorio 
assumerebbe le sembianze di un aggiramento del menzionato termine. Tale 
argomentazione, tuttavia, può essere superata, muovendo dalla ratio implicata 
nel termine disposto dal legislatore costituzionale. La previsione del termine 
mira a evitare il protrarsi della permanenza nell’ordinamento giuridico di una 
legge di dubbia costituzionalità. Il termine è, dunque, necessariamente pe-
rentorio per il primo ricorso (potendo in ogni caso la legge essere oggetto di 
controllo in via incidentale). Ma, la perentorietà può non più giustificarsi per 
gli eventuali successivi interventi i quali, anzi, potrebbero ben inserirsi in un 
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giudizio validamente costituitosi e offrire spunti di riflessioni ulteriori rispetto 
a quelli riportati dalle regioni ricorrenti. Ciò che la Corte può (o meglio deve) 
continuare a verificare è la sussistenza di un interesse a intervenire.
Diceva Tania Groppi che «Il tema del contraddittorio nel giudizio sulle 
leggi può essere affrontato quantomeno da due punti di vista: quello del-
l’“apertura” del contraddittorio a soggetti diversi dalle parti del giudizio a 
quo, oppure quello della individuazione delle attività che possono porre in 
essere i soggetti del giudizio costituzionale (parti del giudizio a quo o gli even-
tuali interventori)». Precisato che intende soffermarsi sul secondo aspetto, 
l’A. spiega che «[t]ale prospettiva tuttavia non appare sprovvista di influenze 
sul piano del primo versante: infatti, perché affannarsi ad “aprire” il giudizio 
costituzionale, se si dovesse scoprire che i soggetti non rivestono alcun peso?» 
(Groppi 1997, 151). Tale domanda potrebbe, però, essere formulata in altro 
modo: perché affannarsi ad «aprire» il giudizio costituzionale, se si dovesse 
scoprire che un uso effettivo dei poteri istruttori (ossia, un maggior ricorso 
alla istruttoria formale, caratterizzata per la sua collegialità a completamento 
di quella, inevitabile, affidata al giudice relatore e ai suoi assistenti di studio) 
consentirebbe alla Corte di acquisire quella conoscenza della questione ne-
cessaria per prendere una buona decisione?. Ovviamente, una buona deci-
sione «allo stato», da intendersi non come stato giuridico, ma come stato delle 
conoscenze tecnico-scientifiche.
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The Solitude of the Constitutional Court Facing Technical Questions. The 
increasingly technical nature of Constitutional complaints urges to re-dis-
cuss an old problem in constitutional law doctrine: the discovery (pre-trial) 
powers of the Court, their forms and limits. Legal scholarship has pointed 
at the insufficiency and vagueness of current discovery rules and has invited 
the Court to open its procedure to greater participation from the parties. 
The Court, in turn, seems to perceive the need to abandon its parsimonious 
stance on discovery rules as it emerges from the Court’s own case law. Legal 
scholarship has advanced many proposals to this effect and has investigated 
the potential risks as well as advantages of strengthening the adversary nature 
of the pre-trial phase. Certainly, the growing technical complexity of many of 
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the complaints reaching the Court suggests the importance of giving ampler 
consideration to the context – not only legal, but also social and economic – 
from which constitutional questions originate and on which their effects are 
produced. To give wider consideration to contextual elements requires a more 
decisive turn to an adversary proceeding, to be understood as a «method» 
which enriches the argumentative possibilities available to the Court – an 
instrument to grant the scrutiny of the Court not much a quantitatively larger 
scope, but rather a qualitatively richer perspective. 
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